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I. INTRODUCCION: MEDIO AMBIENTE NATURAL, URBANISMO Y
EVALUACIONES AMBIENTALES

Las conexiones entre urbanismo y medio ambiente en la jurisprudencia de la Sala
de lo contencioso-administrativo del Tribunal Supremo son multiples y evidentes. En
alguna medida quiza motivadas por el hecho de que sea una misma seccion —la quin-
ta— la competente tanto en las cuestiones urbanisticas como en el grueso del tema am-
biental. Pero la coincidencia va mas alla, en un doble sentido. Primero, la utilizacion
de los instrumentos urbanisticos obedeciendo a una racionalidad ambiental y con una
finalidad altima de proteccion, lo que se ve claramente en la jurisprudencia sobre el
caracter reglado de determinados suelos no urbanizables de proteccion especial, de
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lo que es una reciente manifestacion las sentencias sobre el caso Valdecanas', pero
también otras sentencias relativas a la racionalidad del modelo de ocupacion del terri-
torio. Segundo, en la utilizacion de determinados aspectos del Derecho urbanistico
para colmar lagunas que puedan existir en el Derecho ambiental, como seria la con-
figuracion del silencio como negativo en las autorizaciones ambientales integradas®
o la configuracion de éstas como regladas®. El Derecho urbanistico, que tiene una
vocacion de complitud, abarcando sus distintos instrumentos la totalidad del terri-
torio, aparece como una suerte de “Derecho territorial comtn” al que habria que
acudir para colmar las lagunas que pudieran existir en la regulaciéon de sus propios
instrumentos territoriales por el Derecho ambiental. En todo caso, en estas sentencias
a caballo entre lo urbanistico y lo ambiental se va a centrar el presente comentario.

A'lo anterior, en la jurisprudencia reciente del mayor interés se anade la ya muy
consolidada jurisprudencia del Tribunal Supremo sobre el caracter necesario y vincu-
lante del informe de la Administracion hidrolégica para la aprobaciéon de los planes
hidrolégicos®, doctrina estudiada en el capitulo de esta obra dedicada al Derecho del
agua.

Por supuesto, durante el ano 2013 se han resuelto por el Tribunal Supremo otros casos
sobre cuestiones ambientales, algunas comentadas en la secciéon del Observatorio relativa
a politicas sectoriales como aguas, y otro gran grupo que, como es habitual, se refiere a las
evaluaciones ambientales de proyectos y evaluaciones estratégicas de planes y programas,
en su mayoria relativas a temas de Derecho transitorio, aunque no tnicamente. Una ex-
cepcion la constituye la Sentencia de Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 5%, del
Tribunal Supremo de 30 de enero de 2013 (recurso de casaciéon nam. 4060,/2009, ponente
Rafael Fernandez Valverde), en que se casa la sentencia de la Audiencia Nacional que habia

1. SSTS de 29 de enero de 2014, recursos de casacion nam. 2419/2011 y 2940/2011, ponentes Eduardo
Calvo Rojas y José Suay Rincon, respectivamente.

2. STSde 5 de julio de 2012, recurso de casacion nam. 4066/2010, ponente Rafael Fernandez Valverde,
sobre la falta de motivacion del desarrollo de un nucleo separado en la ciudad de Logrono o, mas
recientemente, la STS de 26 de marzo de 2013, recurso de casacion nam. 4312/2009, ponente Jesus
Ernesto Peces Morate, estableciendo que el desarrollo sostenible legitima el control de la Administra-
cion de las Comunidades Autonomas sobre los planes municipales en lo que al modelo de ocupacion
se refiere.

3. SSTSde 26 de septiembre de 2013, recurso de casacion nam. 3593/2011, y de 27 de diciembre de 2013,
recurso de casacion nam. 423/2011, ponente de ambas José Suay Rincon.

4. STS de 25 de enero de 2013, recurso de casacion nim. 4524/2010, ponente Maria del Pilar Teso Ga-
mella.

5. Pueden citarse, entre otras, las sentencias de la Seccion 52 de la Sala de lo contencioso-administrativo
del Tribunal Supremo de 24 de abril de 2012, recurso de casacion nam. 2263/2009, ponente Jesus Er-
nesto Peces Morate; de 25 de septiembre de 2012, recurso de casacion num. 3135/2009, ponente Jests
Ernesto Peces Morate; de 22 febrero 2013, recurso de casacion num. 4663/2009, ponente Eduardo
Calvo Rojas; de 12 abril 2013, recurso de casaciéon nam. 5769/2010, ponente Mariano de Oro-Pulido;
de 12 abril 2013, recurso de casacion nam. 5811/2010, ponente Mariano de Oro-Pulido; de 14 de ju-
nio de 2013, recurso de casacién nam. 3789,/2010, ponente Mariano De Oro-Pulido; de 21 junio 2013,
recurso de casacion nam. 3838/2010, ponente Mariano de Oro-Pulido; de 19 diciembre 2013, recurso
de casacion nam. 265/2011, ponente Mariano de Oro-Pulido; de 16 enero 2014, recurso de casaciéon
nam. 1402/2011; ponente Mariano de Oro-Pulido.
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anulado una resolucion de la Ministra de Medio Ambiente relativa a una obra hidraulica de
interés general para el trasvase de caudales de agua, por haber incumplido lo previsto en
la legislacion valenciana de impacto ambiental. En la sentencia se parte de la jurispruden-
cia del Tribunal Constitucional, concretamente, de la Sentencia 101/2006 de 30 de mar-
zo, donde se declara conforme con la distribucién constitucional de competencias que la
evaluacion del impacto ambiental corresponda a la Administraciéon que realiza o autoriza
el proyecto de la obra, instalacion o actividad que se encuentra sujeta a su competencia.
Siendo esto asi, seran aplicables las reglas tanto procedimentales como sustantivas que co-
rrespondan al proyecto como conjunto. Por ello, aunque varias lineas eléctricas formaban
parte del proyecto, constituian un elemento accesorio del conjunto del proyecto, no siendo
aplicable la normativa valenciana que establece la necesidad de un estudio especifico de
impacto relativo al transporte y distribucién de energia eléctrica, por no afectar al proyecto
en su conjunto, dada la competencia estatal sobre el mismo. En consecuencia, el Tribunal
Supremo no admite la posibilidad de que las competencias ambientales o urbanisticas de
las Administraciones autonémicas o locales puedan comportar el desmembramiento de los
proyectos de obras estatales.

Otra resolucion relativa a la evaluacién ambiental, pero esta ya mostrando la estre-
cha relacion entre urbanismo y Derecho ambiental, es la STS de 5 de abril de 2013°
en la que el Tribunal Supremo declara la necesidad de someter un plan especial de
caracter urbanistico (Plan Especial de ejecucion de infraestructuras, colectores, depuradora y
emisario de las Arroyadas, aprobado por el Ayuntamiento de San Sebastian de Los Reyes)
a evaluacion estratégica, cuya omision determina su nulidad (fundamento séptimo):

«El motivo de casaciéon debe ser estimado porque, adelantando la conclusiéon que
alcanzamos, tanto la Directiva 2001/42/CE del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 27 de junio de 2001, como la Ley 9/2006, de 28 de abril, sobre evaluacién de los
efectos de determinados planes y programas sobre el medio ambiente, imponen la
sujecion del plan especial impugnado en la instancia a la evaluacién ambiental del
plan. Es decir, a la conocida como evaluacion ambiental estratégica.

La mentada Ley 9/2006, al trasponer la citada Directiva, introduce la evaluacion
ambiental estratégica relativa, por lo que hace al caso, a los planes, anticipando de
este modo la toma de decision ambiental, sin esperar a la realizacién del proyecto pos-
terior. Esta exigencia no se imita al planeamiento general o a su revision, como indica la senten-
cia en el fundamento tercero, sino que se refiere a los “planes y programas” en general, “asi como
sus modificaciones”, seguin dispone el articulo 3 de 1a Ley 9/2006 citaday el articulo 2 de
la Directiva 2001 /42 . Quiere ello decir que la Ley ambiental madrilena 2/1002, debio
ser interpretada conforme a lo dispuesto por la Directiva y la Ley 9/2006 citadas, y no
de manera contradictoria a lo que dichas normas establecen».

La exposicion abordara seguidamente las sentencias sobre el régimen de la autori-
zacion ambiental integrada, con especial intensidad en la importacién de principios
ya utilizados en el ambito urbanistico, para posteriormente examinar sucintamente el
caso Valdecanas, con una nueva reafirmaciéon de la doctrina jurisprudencial sobre el

6. Recurso de casacion num. 6145/2009, ponente Pilar Teso Gamella.
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régimen urbanistico del suelo no urbanizable de proteccion especial, aunque afectan-
do también otras cuestiones relevantes.

II. COMPETENCIA DE LA ADMINISTRACION DE LA COMUNIDAD
AUTONOMA PARA CONTROLAR EL MODELO DE OCUPACION DEL
TERRITORIO ESTABLECIDO EN UN PLAN GENERAL

Como es sabido, la actual posicion jurisprudencial del Tribunal Supremo tiene su ori-
gen en su Sentencia de 13 de julio de 19907, pero se pueden apreciar matices en la aplica-
cion judicial de esa doctrina, desde su fundamento inicial en la defensa de la competencia
municipal frente a intromisiones de las Administraciones superiores tradicionalmente
muy incisivas (en esa primera sentencia el Tribunal Supremo fall6 a favor del Ayuntamien-
to de Gerona que mantenia una discrepancia acerca de una zona verde y del caracter edifi-
cable de unos terrenos con la Generalidad de Cataluna, quien invocaba sus competencias
ambientales en la proteccion del paisaje), lo mismo que haria en una posterior Sentencia
de 26 de junio de 2008® a proposito de la ubicacion de un parque, a una defensa de las
competencias autonomicas en temas ambientales, inicialmente en la protecciéon del paisa-
je. Esta evolucion es lo que lleva al Tribunal Supremo a dar por bueno la modificacién del
plan general para mantener una clasificacion de suelo no urbanizable especialmente pro-
tegido frente a la clasificacion de urbanizable decidida por el Ayuntamiento, en este caso
el de Palma de Mallorca (STS de 25 de octubre de 2006)°. También puede encontrarse un
pronunciamiento en este sentido en la Sentencia de 22 de julio de 2011', equivalente a
la anterior, puesto que el pronunciamiento se produce a proposito del mantenimiento de
un suelo no urbanizable por decision autonoémica frente al criterio municipal, puesto que
el Tribunal Supremo da por buena la modificacién del plan en el tramite de aprobacién
definitiva para mantener un suelo no urbanizable especialmente protegido frente a la pre-
tension municipal de clasificarlo como urbanizable. En esta Giltima sentencia se resume la
doctrina jurisprudencial establecida (fundamento séptimo):

«En materia urbanistica, Ginica que hace al caso, la competencia autonémica
de aprobacion definitiva de los instrumentos de planeamiento municipal tiene un
contenido preciso, derivado de la consolidacion de la jurisprudencia de esta Sala
desde la conocida Sentencia de Sala de 13 de julio de 1990, que distingue segun
se trate de los aspectos reglados o discrecionales del plan. En relacion con los aspectos re-
glados la Comunidad Autonoma tiene un control pleno, con alguna matizacion respecto
de los conceptos juridicos indeterminados, como senala la STS de 25 de octubre
de 2006, sobre lo que no hace al caso abundar. Respecto a los aspectos discrecionales del
plan, debemos distinguir, entre las determinaciones que afectan a un interés puramente local
o municipal, o superior a este. Asi, cuando el interés publico concernido es municipal
y no alcanza intereses que rebasen dicho dmbito, la competencia es estrictamente municipal,
pues ha de prevalecer el modelo de ciudad que dibuja el Ayuntamiento, con la salvedad

7. Aranzadi R] 1990/6034, ponente Francisco Javier Delgado Barrio.

8. Recurso de Casacion nim. 4610/2004, ponente Pilar Teso Gamella.

9. Recurso de casacion nam. 3713/2003, ponente Segundo Menéndez Pérez.
10. Recurso de casacién nam. 4250/2007, ponente Pilar Teso Gamella.
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relativa al control tendente a evitar la lesiéon al principio de interdiccion de la
arbitrariedad de los poderes publicos, ex articulo 9.3 CE. Las determinaciones
discrecionales del plan, por otro lado, cuando afecten a materias que incidan sobre inte-
reses supralocales, vinculandose con un modelo territorial superior al municipal, si permiten
intervenir a la Administracion autonomica corrigiendo, modificando o sustituyendo las
determinaciones discrecionales del plan, establecidas en la fase municipal del procedimiento.
Dicho de otra forma, el posible control o modificacién por la Comunidad Auténo-
ma de todos aquellos aspectos discrecionales del planeamiento, estara en funcion
de los intereses publicos concernidos, y atin en el caso de tratase de intereses
locales, inicamente, que no se haya lesionado la interdiccion de la arbitrariedad
de los poderes publicos».

En esta linea se inserta la Sentencia de 26 de marzo de 2013", en la que se estima el recur-
so de casacion interpuesto por la Generalidad de Cataluna contra la sentencia del Tribunal
Superior de Justicia que habia estimado el recurso contencioso-administrativo contra la de-
negacion por la Administraciéon de la Comunidad Auténoma de la aprobacion de la Modi-
ficacion puntual del Plan General de Ordenacion Municipal de Sant Iscle de Vallalta, para
el establecimiento de un sector de suelo urbanizable delimitado. Para estimar el recurso, la
sentencia de instancia se basa en la autonomia municipal y en el caracter esencialmente dis-
crecional de las decisiones incorporadas al planeamiento general cuya aprobacion definitiva
se deniega. No obstante, la cuestion era discutible en tanto que, como se pone de manifiesto
en la motivacion del recurso de casacion, el sector cuya ordenacion se cambiaba quedaba
en situacion discontinua con el nicleo urbano de Sant Iscle de Vallalta, conformando una
isla de 5 Ha de suelo urbanizable rodeado de suelo no urbanizable, incluida una importante
masa boscosa. Por otra parte, argumenta el letrado de la Comunidad Auténoma, no existian
necesidades de interés general que justificasen nuevos procesos de urbanizacién, dada la po-
blacién del municipio. El Tribunal Supremo acepta los argumentos del recurso de casaciéon
(fundamento cuarto):

«En cuanto afecta al desarrollo sostenible, el control de la Administracion de la Comunidad Au-
tonoma puede alcanzar; desde luego, a los modelos de ocupacion que contemplen los planes mu-
nicipales, lo que desborda el modelo de ciudad —la organizacion de su diseno—en cuanto
signifiquen fenémenos de dispersion de la urbanizacion, al entrar en contradiccion con
el principio de desarrollo sostenible.

Ciertamente cabran matices entre los dos modelos extremos de ocupacion, dispersos
y compactos, y en ocasiones no sera exacto asimilar una situacion de cierta discontinuidad
o falta de colindancia respecto al ntcleo principal, y con independencia de la distancia
de separacion, con los fenémenos de urbanizacion dispersa, pero, en cualquier caso, el
modelo espacial de ocupacion del territorio, transformandolo, no puede ser considerado como un in-
lerés puramente local; se sitGia en otra esfera de intereses, que incluso trasciende a los de la
Comunidad Auténoma, y al propio urbanismo, incidiendo, desde luego, sobre el medio
ambiente, sobre la economia y sobre la cohesion social (...)

En suma, al adoptarse la decision impugnada, que significa en la practica la
prevencion de la urbanizacién desconcentrada, la Administracion de la Comunidad
Autonoma no se ha excedido de su ambito competencial, ya que la modificacion denegada

11. Recurso de Casacion num. 4312/2009. Ponente Jesus Ernesto Peces Morate.
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contemplaba un desarrollo fragmentario y disperso, maxime cuando los requerimientos
del principio de desarrollo sostenible vienen reconocidos, al menos a nivel progra-
matico, por las distintas legislaciones al asimilar la estrategia territorial europea que
constituye el marco de orientaciéon para las politicas sectoriales con repercusiones
territoriales de la Comunidad y de los Estados miembros de la Unién Europea».

III. REGIMEN DELAAUTORIZACION AMBIENTALINTEGRADA: CARACTER
REGLADO Y SILENCIO NEGATIVO

En el origen del caso resuelto por la Sentencia del Tribunal Supremo de 25 de
enero de 2013 esta la autorizacién ambiental integrada'? otorgada por el consejero
competente de la Junta de Comunidades de Castilla-LLa Mancha para una central de
ciclo combinado. Pese a la resolucion favorable, la resolucion es recurrida cuestionan-
do dos condiciones que incorporaba, una, exigiendo un Plan de Cierre y Desmantela-
miento de otra central, distinta de la autorizaday, dos, restringiendo los valores limites
de emision de determinados contaminantes. La sentencia de instancia, ratificada en
casacion, declaré la nulidad de dichas condiciones.

En su sentencia, el Tribunal Supremo parte de una conceptuacion general de las
autorizaciones ambientales integradas que, segin declara, no tienen caracter discre-
cional, sino reglado, pues “si concurren los requisitos y presupuestos legal y reglamen-
tariamente establecidos la autorizacion sera concedida”. En consecuencia, la cuestion
relativa a la legalidad de las condiciones impuestas en la resolucion autorizatoria se
cine a si tienen —o no— “cobertura normativa” (fundamento cuarto).

En linea de hipotesis, en la sentencia se admite que una Comunidad Autéonoma
puede establecer "normas adicionales de proteccion”, no limitandose su competencia a
una mera “gestion en materia de proteccion del medio ambiente” (articulo 148.1.9 de la CE),
lo que concuerda ademas con la competencia estatal sobre “legislacion basica sobre pro-
teccion del medio ambiente “ (CE art. 149.1.23), citando en tal sentido varias conocidas
sentencias del Tribunal Constitucional. En consecuencia, no puede considerarse que,
al establecer condiciones adicionales, la Comunidad Auténoma haya excedido sus
competencias. La cuestion se centra entonces en lo siguiente (fundamento sexto):

«Se trata simplemente de determinar si mediante una autorizacion ambiental pueden
crearse formulas adicionales, y mds intensas, de proteccion ambiental, al margen o sin la previa
aprobacion de un marco normativo que preste la necesaria cobertura a dicha autorizacion am-
biental integrada.

(...) Téngase en cuenta que sea cual sea el grado de determinaciéon o precision
del articulo 7.1 de la Ley 16/2002 , para fijar los valores limites de emisién, lo cierto es
que en la autorizacion integrada deben ser de aplicacion las normas que regulan ese

12. Un estudio sistematico del régimen de este tipo de autorizaciones puede encontrarse en LOZANO
CUTANDA, Blanca, SANCHEZ LAMELAS, Anay PERNAS GARCIA, Juan José (2012): Evaluaciones
de impacto ambiental y autorizacion ambiental integrada: doctrina, textos legales anotados y jurisprudencia,
Madrid, Editorial La Ley-Wolters Kluwer.
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ambito sectorial en concreto. Sin que puedan introducirse en una autorizacion unos limites
ambientales no previstos por el ordenamiento juridico, ni estatal ni autonomico, y que, por tanto,
quedan al albur de la expedicion de cada autorizacion ambiental integrada. Esta solucion que
se defiende en casacion pulveriza la seguridad juridica y supone una quiebra de las
mas elementales exigencias para la realizacion de cualquier actividad que tenga algtin
efecto contaminante.

En definitiva, el desenfoque que advertimos, en este punto, en el escrito de inter-
posicion radica en que lo que permite el articulo 149.1.23 de la CE , como antes sena-
lamos, a las Comunidades Auténomas es dictar “normas adicionales de proteccion”, a las
establecidas por el Estado, pero no faculta para sustituir el ejercicio de esta potestad
normativa, por una suerte de condiciones adicionales de proteccion fijadas a impulso de
cada acto administrativo de autorizacion».

Otro aspecto destacado del régimen de la autorizaciéon ambiental integrada es la
declaracion jurisprudencial de que, al margen de cual sea la decision concretamente
adoptada por el legislador sectorial, no puede obtenerse por silencio positivo una
autorizacion de este tipo que sea contraria al ordenamiento juridico. Esta doctrina es
declarada por el Tribunal Supremo en dos sentencias, de 26 de septiembre y de 27 de
diciembre de 2013, que en Gltima instancia traen causa de una normativa autonoémica
catalana en la que se establecia el caracter positivo del silencio, prevision a la que el
Alto Tribunal niega consecuencias practicas salvo que el recurrente pueda demostrar
la adecuacion de su solicitud al ordenamiento juridico, y lo hace apoyandose en una
amplia exposicion de su propia doctrina sobre las licencias urbanisticas, aunque tam-
bién invoque a mayor abundamiento la legislacion basica y el Derecho comunitario.

Es muy conocida la jurisprudencia del Tribunal Supremo sobre el aparente ca-
racter positivo del silencio administrativo ante una solicitud de licencia urbanistica
de obras, una prevision que las leyes urbanisticas han mantenido durante dece-
nios, aunque esa regulacion tradicional ha sido abandonada recientemente por el
legislador basico, estableciendo el silencio negativo para una serie de actuaciones
muy relevantes: edificaciéon o construcciéon, implantacion de instalaciones de nue-
va planta, movimientos de tierras, tala de masas arbéreas o arbustivas consecuencia
de la transformacién urbanistica o, en un plano juridico, actos de divisiéon de fin-
cas en cualquier clase de suelo, salvo que estén incluidos en un proyecto de repar-
celacion®. La linea jurisprudencial aludida se basa en la introduccién de una regla
estableciendo la imposibilidad de adquirir por silencio facultades contra legem en
el ordenamiento juridico por medio de la Ley 19/1975, de 2 de mayo, de Reforma
de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana de 1956, concretamente
en la nueva redaccion del art. 165 de la Ley: “En ningtn caso se entenderan ad-

13. Art. 9.8 del Texto refundido de la Ley de suelo, aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20
de junio, en la redacciéon dada por la disposicion final 12.5 de la Ley 8/2013, de 26 de junio, de rehabi-
litacion, regeneracion y renovacion urbanas. No obstante, esta prevision ya habia sido introducida en
el ordenamiento urbanistico con caracter basico por medio del art. 23 del Real Decreto-ley 8/2011, de
1 de julio, de medidas de apoyo a los deudores hipotecarios, de control del gasto publico y cancelacion
de deudas con empresas y autobnomos contraidas por las entidades locales, de fomento de la actividad
empresarial e impulso de la rehabilitacion y de simplificacion administrativa.
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quiridas por silencio administrativo facultades en contra de las prescripciones de
esta Ley, de los planes, normas o proyectos, programas y, en su caso, de las normas
complementarias y subsidiarias de planeamiento”*.

Es relevante que, pese a las dudas que surgieron sobre la compatibilidad de esa
jurisprudencia tradicional con la regulacion del silencio positivo establecida en la Ley
30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicasy
del Procedimiento Administrativo Comun, especialmente después de las modificacio-
nes introducidas por medio de la Ley 4/1999, de 13 de enero, regulacion de la que se
deriva la configuracion de los actos presuntos como un auténtico acto administrativo,
aunque de caracter tacito, el Tribunal Supremo reafirmo su jurisprudencia tradicio-
nal®. Ni que decir tiene que es una cuestién que ha suscitado una considerable aten-
cion en la doctrina, mayoritariamente critica'®.

El Tribunal Supremo ya habia aplicado esta doctrina a temas fronterizos entre el
Derecho urbanistico y el ambiental: en la Sentencia de 25 de mayo de 2011 declar6
que no procedia aplicar el silencio administrativo positivo en la solicitud de califica-
cién urbanistica solicitada para suelo no urbanizable de protecciéon ecoldgica, por

14. El precepto pasaria a ser el articulo 178.3 del Texto Refundido de la Ley de Suelo de 1976, aprobado
por Real Decreto 1346/1976, de 9 de abril. Posteriormente, en la Ley 8/1990, de 25 de julio, de Re-
forma del Régimen Urbanistico y Valoraciones del Suelo, en su Disposiciéon Adicional Cuarta se esta-
bleci6: “En ningtn caso se entenderan adquiridas por silencio administrativo facultades urbanisticas
en contra de lo dispuesto en esta Ley o en la legislacion o planeamiento urbanistico aplicables”. En
términos similares en el Texto Refundido de la Ley del Suelo de 1992, aprobado por Real Decreto Le-
gislativo 1/1992, de 26 de junio, articulo 242.6: “En ningtn caso se entendera adquiridas por silencio
administrativo licencias en contra de la legislacion o del planeamiento urbanistico”, precepto basico
segun la Disposicién Final y que pasé la criba de la STC 61/1997 del Tribunal Constitucional. La Ley
6/1998, de 13 de abril, de Régimen del Suelo y Valoraciones, mantuvo la vigencia del articulo 242.6
del Texto Refundido de 1992, igual que la Ley 8/2007, de 28 de mayo, incorporiandose con algin
matiz al Texto Refundido aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, articulo 8.1,
b): “En ningun caso se entendera adquiridas por silencio administrativo facultades o derechos que
contravengan la ordenacion territorial o urbanistica”.

15. En la Sentencia del Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 5%) de 28 de
enero de 2009, recurso de casacion en interés de la Ley nim. 45/2007, ponente Jests Ernesto Peces
Morate. La misma posicién se mantiene en la posterior Sentencia de 7 de diciembre de 2011, recurso
de casaciéon nam. 227/2009, ponente Mariano de Oro-Pulido Lopez.

16. Destaca la posicion de Sanz Rubiales, quien defiende, acertadamente a mi juicio, que la posicion
del Tribunal Supremo supone la creaciéon jurisprudencial de una figura no existente en el Derecho
espanol, puesto que la indefinida pendencia de los procedimientos administrativos pese al transcurso
de los plazos configura el resultado de estos procedimientos como un “acto inexistente” (vid. SANZ
RUBIALES, Inigo (2006): “Silencio administrativo y prohibicién de adquirir licencias contrarias al
ordenamiento urbanistico”, en Revista de administracion piiblica nm. 171, 2006, pags. 181-214). Sobre
la sentencia de 2009, entre otros, vid. CANTO LOPEZ, Maria Teresa (2009): “La inaplicacion del
silencio positivo como via para la obtencion de licencias urbanisticas contra legem (a proposito de la
Sentencia del Tribunal Supremo de 28 de enero de 2009)”, en Revista Aragonesa de Administracion
Puablica nim. 34, pags. 449-480. Una revision reciente de la cuestion en MONTANES CASTILLO,
Lourdes Yolanda (2012): “Silencio “contra legem” en materia de licencias urbanisticas. Una nueva
vuelta de tuerca a la doctrina legal del Tribunal Supremo a propoésito del proceso de modernizacion
de las administraciones”, en Administracion y Justicia: un analisis jurisprudencial: liber amicorum Tomds-
Ramon Ferndandez, coord. por Eduardo Garcia de Enterria Martinez-Carande, Ricardo Alonso Garcia
,vol. 1, pags. 1727-1750.
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existir informes contrarios!'’. Tras examinar la naturaleza juridica de la “calificacion
urbanistica” en la legislacion madrilena, resolucién de la Administracion de la Comu-
nidad Auténoma previa a la resolucion municipal sobre la pertinencia de una licen-
cia urbanistica en suelo no urbanizable, el Tribunal Supremo confirma la naturaleza
autorizatoria de la misma, por lo que procede la aplicaciéon sobre la imposibilidad de
silencio positivo contra legem. En el caso, el terreno sobre el que pretendia instalarse
un “albergue y centro de proteccién animal” por una entidad privada estaba incluido
en el ambito de Proteccion del Parque Regional de la Cuenca Alta del Manzanares,
ademas de en un Lugar de Importancia Comunitaria (LIC) denominado “Cuenca del
Rio Manzanares”, por lo que la licencia era contraria al ordenamiento ambiental.

Sentado lo dicho, la extension de la doctrina anterior a las autorizaciones ambien-
tales integradas parece bastante natural. La Sentencia de 27 de diciembre de 2013
trae causa de la resolucion extemporanea denegatoria y de la denegacion por silencio
del recurso de reposicion de la autorizacion ambiental para la fabricaciéon de papel
y cartén. La ilegalidad de la denegacion inicial se deduciria de la incorporacion de
medidas correctoras con posterioridad a la supuesta produccion del silencio pero con
anterioridad a la presentacion del recurso de reposicion. En este pronunciamiento, el
Tribunal Supremo se remite en gran medida al precedente de septiembre del mismo
ano. La Sentencia de 26 de septiembre de 2013 esta originada en la solicitud de auto-
rizacion ambiental para la construcciéon de una planta de reciclaje integral de residuos
solidos urbanos y de un vertedero anexo. Presentada una nueva solicitud para que se
tuviese por otorgada la autorizacion anterior por silencio, se produjo un nuevo silen-
cio administrativo, lo que motivo un recurso contencioso-administrativo desestimado
en la instancia por sentencia confirmada por el Tribunal Supremo. En ambos casos,
la normativa de aplicacién era la catalana, en consecuencia era aplicable el articulo
21 de la Ley 3/1998, de 27 de febrero, sobre sistema de intervencién integral de la
Administracion ambiental, en el que se establecia un plazo de seis meses para dictar
resolucion, previéndose lo siguiente en caso de incumplimiento (art. 21.3): “Pasado
el plazo establecido, si no ha recaido resolucion alguna sobre la solicitud presentada,
ésta se entiende otorgada”. No obstante, se preveia una clausula de salvaguarda (art.
21.4): “La autorizacion otorgada por presunto acto en ningun caso genera facultades o derechos
contrarios al ordenamiento juridico y, particularmente, sobre el dominio puiblico™®.

En la Sentencia de 26 de septiembre de 2013 el Tribunal Supremo hace una exten-
sa explicacion de su doctrina sobre la imposibilidad de licencias urbanisticas contra
legem, para concluir: “Esta doctrina jurisprudencial resulta aplicable al caso, en la
medida que lo que el interesado solicita no se ajusta al ordenamiento juridico, tal y como quedo
confirmado en instancia” (fundamento cuarto). El Tribunal Supremo es, a mi juicio,

17. Sentencia del Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Secciéonb?*) de 25 de mayo
de 2011, recurso de casacion nam. 3908/2007, ponente Rafael Fernandez Valverde.

18. Derogada por la Ley 20/2009, de 4 de diciembre, de prevencién y control ambiental de actividades de
Cataluna, en cuyos art. 28.5y 48.3 se establece el silencio negativo.
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bastante poco concluyente sobre qué parte recae la carga de la prueba de la legalidad
o ilegalidad de lo solicitado:

«Ciertamente, no cabe acoger algunas afirmaciones vertidas en la sentencia impugnada, si
llegaran a entenderse en el sentido de que sobre el particular ha de recaer la carga de probar que su
actuacion ha sido conforme a Derecho. Porque, es mas bien a la Administracion, en tanto que
wnvoca la improcedencia de aplicar la regla del silencio la que ha de aportar las razones justifica-
tivas precisas que llevan a su exclusion vy, en su caso, a ella corresponde también trasladar a los
organos jurisdiccionales competentes la conviccion de que la actuacion que el particular pretende
desarrollar no se ajusta a los cauces legales.

Pero, en todo caso, la prueba practicada en instancia ha venido a confirmar esto ulti-
mo; y, en realidad, ademas, el particular en ningtin momento ha discutido y pretendi-
do hacer valer que no sea asi, ya que toda su argumentacion se apoya en la necesidad
de acudir a los mecanismos de la revision de oficio para remover el acto declarativo
de su derechos que, en su opinion, ha llegado a producirse por virtud del juego del
silencio: en defensa de su legalidad, en efecto, inicamente argumento6 el transcurso
del plazo previsto en la normay como medios de prueba acompand con la demanda
copia de la instancia que present6 al Ayuntamiento el 1 de junio de 2007; y aunque en
su demanda concret6 la prueba, como un elemento mas a acreditar, la adecuacion a
derecho del proyecto, sin embargo, en su escrito de proposicion no solicito ni propu-
so prueba en ese sentido, limitandola a la documental del expediente administrativo
y al documento que adjunt6 a su demanda, antes referido».

No obstante, el Tribunal Supremo también utiliza otros argumentos que, a mi jui-
cio, habrian permitido resolver el asunto directamente, aunque no figurasen en la
sentencia de instancia: en el momento de iniciarse el procedimiento estaba ya en vigor
la Ley 16/2002, de 1 de julio, de prevencion y control integrados de la contaminacion,
por la que se incorporé al ordenamiento interno espanol la Directiva 96/61/CE del
Consejo, de 24 de septiembre, relativa a la prevencién y al control integrado de la
contaminacion, texto legal en cuyo articulo 21 se establece un plazo para resolver de
diez meses, pasado el cual sin haberse notificado resolucion expresa, la solicitud de
autorizacion ambiental integrada se entendera desestimada. Por otra parte, como se
invoca en la Exposicion de Motivos de la Ley, el silencio negativo viene motivado por
el hecho de que “en el articulo 8 de la Directiva 96/61/CE se exige de forma expresa
que este tipo de instalaciones cuenten con un permiso escrito en el que se incluya el
condicionado ambiental de su funcionamiento, lo que impide la aplicacion del silen-
cio positivo”.

IV. EL “CASO VALDECANAS”: UN NUEVO PASO EN LA CONFIGURACION
COMO REGLADA DE LA CLASIFICACION DEL SUELO NO URBANIZABLE
DE ESPECIAL PROTECCION

El régimen del suelo no urbanizable y, mas especificamente, del suelo no ur-
banizable especialmente protegido es uno de los aspectos mas destacables de la
jurisprudencia urbanistica del Tribunal Supremo en los Gltimos anos, ademas de
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comportar unas evidentes consecuencias ambientales'. Las sentencias del Tribu-
nal Supremo sobre la urbanizacién de Valdecanas se insertan en esa linea jurispru-
dencial, aunque el caso tiene interés en si mismo en sus diferentes aspectos por
todo lo que revela sobre las formas de actuacion de las Administraciones publicas
y sobre las dificultades de lograr una tutela judicial efectiva en cuestiones urbanis-
ticas y, mas en general, de politica territorial.

1. FASE AUTONOMICA: LA POSICION DEL TRIBUNAL SUPERIOR DE JUSTI(?IA Y LOS INTENTOS DE
CONVALIDACION LEGISLATIVA

El caso tiene su origen en el proyecto presentado a la Agencia Extremena de la
Vivienda, el Urbanismo y el Territorio por la empresa privada “Marina Isla de Valdeca-
nas, S.A.”, para la construcciéon de un complejo turistico en los términos municipales
de El Gordo y Berrocalejo, en la provincia de Caceres. La ubicacion concreta era una
isla en el rio Tajo, en el Pantano de Valdecanas, de una superficie de 134,5 hectareas.
En el proyecto se proponia la construccién de dos hoteles, doscientos cincuenta bun-
galows y mas de trescientas viviendas unifamiliares. La urbanizacién iria acompanada
de un campo de golf y otros equipamientos deportivos: pistas de tenis, squash, pa-
del, piscinas, circuito de bicicletas, embarcadero, playa artificial (para la que se prevé
la construccion de un dique), etc. Para ello era necesario una carretera de acceso
de 1800 metros, abastecimiento de aguas, tratamiento de aguas residuales, electrifi-
cacion, instalacion y suministro de gas centralizado, entre otras infraestructuras. La
urbanizacion y edificacion se encuentran muy avanzadas y, segin la pagina web de la
promotora (http://www.islavaldecanas.com), en julio de 2011 se inauguré el Hotel
Husa Golf Valdecanas, con las instalaciones del Club de Golf integradas, disponiendo
de ochenta habitacionesy de villas familiares de cuatro dormitorios mas dormitorio de
servicio. No obstante, los terrenos afectados se hallan integrados en la Zona Especial
de Proteccion de Aves (ZEPA) ES0000329, denominada “Embalse de Valdecanas”, asi
como en una masa de agua declarada de Lugar de Importancia Comunitaria (LIC)
ES4320068 “Margenes de Valdecanas”. Ademas, tenian la clasificacion de suelo ristico
no urbanizable de acuerdo con las Normas urbanisticas de Berrocalejo y el Gordo,
aprobadas en 1986.

En octubre de 2005 se formaliza la solicitud de declaracion de interés regional del
proyecto “Complejo turistico de salud, paisajistico y de servicios Marina Isla de Valde-
canas” por parte de la empresa promotora. Por Resolucion de la Direccion General de
Medio Ambiente de 2 de marzo de 2007 se formula declaracién de impacto ambiental
sobre el proyecto (DOE nim. 31 de 15 de marzo de 2007), acordandose posterior-

19. Un examen de la evolucion jurisprudencial en este punto puede encontrarse en la anterior edicion
de este Observatorio: vid. GARCIA ALVAREZ, Gerardo (2013): “Jurisprudencia contencioso-
administrativa: nuevos desarrollos de la proteccion del suelo no urbanizablp y de la tutela cautelar”,
en Observatorio de Politicas Ambientales 2013, dirigido por F. LOPEZ RAMON, Pamplona, Aranzadi,
pags. 265-307, esp. pags. 266-284.
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mente el Decreto 55/2007, de 10 de abril, por el que se aprueba definitivamente el
Proyecto de Interés Regional promovido por “Marina Isla de Valdecanas, S.A.”, con-
sistente en la reclasificacion y ordenacion de terrenos situados en Isla Embalse de Val-
decanas, con destino a la construcciéon del “Complejo Turistico, de Salud, Paisajistico
y de Servicios Marina Isla de Valdecanas”, en los términos municipales de El Gordo y
Berrocalejo (DOE ntim. 44 de 17 de abril de 2007).

De forma casi contemporanea y muy probablemente siguiendo el modelo de la
Marina de Valdecanas, se aprueba el Decreto 44,/2007, de 20 de marzo, de ordenacién
del uso extensivo de suelos no urbanizables para actividades turisticas y fomento de
actuaciones para la atencion de personas mayores en ciudades mixtas (DOE num. 36,
de 27 de marzo de 2007), por el que se pretendia ampliar el ambito de los Proyectos de
Interés Regional a las actuaciones turisticas, so pretexto de dedicar un diez por ciento
de la vivienda, si por la Administracién se consideraba la existencia de necesidades, a
viviendas destinadas a personas de mas de 65 anos (o 60 en caso de ser pensionistas
o 50 si fuesen discapacitadas) y a las personas encargadas de cuidarlas. Este Decreto
fue anulado por Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Extremadura nam.
134/2009 de 27 febrero®, por entender la Sala que en esa norma reglamentaria se
utilizaban los Proyectos de Interés Regional para permitir la reclasificacion de terreno
a los objetos de construir “estos complejos turisticos, que constituyen su auténtico ob-
jeto”. Como se argumenta en la sentencia (fundamento sexto),

«... no se trata de que el Decreto determine como ha de hacerse la reclasificacion
y el destino concreto a que han de destinarse los terrenosy el régimen de su explota-
cion y uso; sino que lo relevante es que se permite que pueda un Proyecto de Interés Regional
servir de titulo habilitante para la construccion de los complejos turisticos; 1a normativa que
se contiene ya es meramente tangencial o accesoria de esa declaracion, y no siempre
coincidente con la normativa de superior rango que dice aplicar (definicion de vivienda, de-
finicion de familias a los efectos de destinatarios de las viviendas) y tan siquiera con la
propia Ley de la Asamblea de Extremadura 15/2001, de 14 de diciembre, del Suelo y Ordenacion
Territorial de Extremadura ...»

Efectivamente, a juicio del Tribunal Superior de Justicia, la construccion de com-
plejos turisticos no estaba entre las finalidades legalmente admitidas para los Proyec-
tos de Interés Regional, lo que motivé muy probablemente la aprobacion de la Ley
9/2010, de 18 de octubre, de modificacion de la Ley 15/2001, de 14 de diciembre de
2001, del Suelo y Ordenacion Territorial de Extremadura, por medio de la cual se am-
plia el objeto de los Proyectos de Interés Regional a desarrollos urbanisticos aislados
asociados a campos de golf, laminas de agua o instalaciones deportivas o recreativas?,

20. Recurso contencioso-administrativo nam. 497/2007, ponente Wenceslao Olea Godoy.

21. Se anade una letra e) al art. 60.2: «Los Proyectos de Interés Regional tienen cualquiera de los objetos
siguientes: (...) e) Proyectos alejados de los ntcleos urbanos en los que se promueva un desarrollo
urbanistico asociado al fomento de intereses turisticos, de ocio, deportivos o similares, generalmente
en torno a campos de golf, laminas de agua o instalaciones para la practica de cualquier otro deporte o actividad
recreativa, cultural o de caracter Iidico al aire libre, de uso extensivo, a los que se podran asociar, en su
caso, alojamientos turisticos residenciales susceptibles de venta a terceros, con destino a su ocupacion
temporal o estacional, que en ningin caso tendran la consideracion de vivienda a todos los efectos».
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ademas de regularse las urbanizaciones residenciales aisladas dedicadas a segunda re-
sidencia®.

Por Decreto 242 /2008, de 21 de noviembre, se aprueba el Plan Territorial de Cam-
po Aranuelo (DOE nam. 230, de 27 de noviembre de 2008), que comprende el térmi-
no municipal de El Gordo los terrenos en proceso de urbanizacion para el complejo
turistico, pero en la disposicion adicional tercera se prevé la subsistencia los Proyectos
de Interés Regional que contasen con aprobacion inicial con anterioridad a la apro-
bacion inicial del Plan?,

Como consecuencia de la denuncia de un grupo ecologista, la Comision europea
envia en enero de 2009 una “carta de emplazamiento” al Estado por una posible in-
fraccion del Derecho comunitario, al no existir certeza de que no se fuese a producir
una afeccion significativa a los valores ambientales que llevaron a incluir el Embalse
de Valdecanas en la Red Natura 2000. No obstante, en diciembre de 2009 la Comision
archiva provisionalmente la queja al estar el asunto ante los Tribunales de Justicia
espanoles®.

El Plan de Interés Regional “Marina de Valdecanas” seria anulado mediante dos
sentencias del Tribunal Superior de Justicia de Extremadura: la Sentencia nam.
195/2011, de 9 marzo, por la que se estim6 el recurso contencioso-administrativo
nam. 753/2007 interpuesto por la asociacién ecologista ADENEX; y la Sentencia nam.
196/2011 de 9 marzo, que estim6 igualmente el recurso contencioso-administrativo
nam. 561/2007, interpuesto por Ecologistas en Accién. A grandes rasgos, la anulacién
se basa en la falta de motivacion del interés general del proyecto y de su concreta ubi-
cacion, la no adecuacion del proyecto a las finalidades previstas para los Proyectos de
Interés Regional y la omision del estudio de alternativas en la evaluacion de impacto
ambiental.

En respuesta a esas sentencias, por medio de la Ley 9/2011, de 29 de marzo, se
modifico la Ley 15/2001, de 14 de diciembre, del Suelo y Ordenacion Territorial de
Extremadura, concretamente el régimen del suelo no urbanizable contenido en el
art. 11, introduciendo una declaracion expresa de compatibilidad de la proteccion

22. Se anade una nueva disposicion adicional cuarta a la Ley, relativa a las “urbanizaciones residenciales
de caracter autonomo: «1. El planeamiento general municipal podra asumir o prever urbanizaciones
residenciales de caracter autobnomo con el exclusivo objeto de atender la demanda de viviendas, destinadas
principalmente a su ocupacion temporal o estacional cuando, con caracter previo a su primera formulacion
o a la de su modificaciéon o revision, el Municipio haya obtenido de la Consejeria competente en
materia de ordenacion territorial y urbanistica declaracion de viabilidad de la actuaciéon basada en
criterios de sostenibilidad y de ordenacion territorial. (...)»

23. “Las determinaciones de este Plan no seran de aplicacion a los Proyectos de Interés Regional en
proceso de tramitacion que cuenten, al menos, con aprobacion inicial en el momento de aprobacién
inicial de este Plan Territorial”.

24. Vid. Aitor FERNANDEZ, “Bruselas se inhibe en el proceso sancionador por Isla Valdecanas”,
en El Periédico de Extremadura de 29 de enero de 2010, articulo accesible en http://www.
elperiodicoextremadura.com/noticias/extremadura/bruselas-se-inhibe-en-proceso-sancionador-
por-isla-valdecanas_489884.html
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ambiental con los desarrollos urbanisticos®, ademds de regular una “homologacién”
de los instrumentos urbanisticos que comportase la declaracion de su adecuacion a
la legalidad®. En aplicacién de esta reforma, por Acuerdo de 30 de mayo de 2011 por
el que se somete a informaciéon publica el inicio del procedimiento de homologacion
del Proyecto de Interés Regional denominado “Complejo Turistico, de Salud, Paisajis-
tico y de Servicios Marina Isla de Valdecanas”, mediante solicitud presentada ante la
Direcciéon General de Urbanismo y Ordenacién del Territorio (DOE ntim. 108, de 7
de junio de 2011). Finalmente se publica la Resoluciéon de 28 de julio de 2011, de la
Comision de Urbanismo y Ordenacion del Territorio de Extremadura, por la que se
aprueba definitivamente la homologacion del Proyecto de Interés Regional denomi-
nado “Complejo Turistico, de Salud, Paisajistico y de Servicios Marina Isla de Valdeca-
nas” (DOE ntm. 185, de 7 de junio de 2011).

El Plan de Gestion de la ZEPA de Valdecanas fue aprobado por Orden de la Conse-
jeria de Agricultura, Desarrollo Rural, Medio Ambiente y Energia de 11 de diciembre
de 2012 por la que se aprueba el Plan de Gestion de la ZEPA “Embalse de Valdecanas”
(DOE num. 143, de 18 de diciembre de 2012).

No obstante, en marzo de 2013, el Pleno del Ayuntamiento de El Gordo aprobé la
modificacion puntual del Plan General Municipal en lo relativo al Sector SE-05, que
ocupa por completo la Isla de Valdecanas, debido a que la crisis econémica habria
hecho inviable el hotel de cinco estrellas inicialmente previsto, por lo que se permite
reconvertir parte de la zona hotelera en viviendas, que se sumaran a las ciento ochenta
y cinco villas ya construidas®.

Pese a la confirmacion de las sentencias anulatorias por el Tribunal Supremo, su
ejecucion se presenta sumamente compleja, no habiendo ni siquiera constancia de

25. Art. 11.3: «Dentro de la categoria de suelo no urbanizable protegido, el Plan General Municipal
debera, a su vez, distinguir entre: 3.1. Suelo no urbanizable de proteccién ambiental, natural,
paisajistica, cultural o de entorno, por razén de los valores, naturales o culturales, que en ellos se
hagan presentes, al que debera adscribir en todo caso: (...)

b. Los terrenos que deban ser objeto de un régimen especial de proteccion por estar incluidos en
la Red de Areas Protegidas de Extremadura, siempre que los correspondientes instrumentos de
planificacion que los declaren o regulen establezcan expresamente su incompatibilidad para ser
objeto de transformacion urbanistica, en la variedad especifica de proteccion natural.

La mera inclusion de unos terrenos en la Red Ecologica Natura 2000 no determinard, por si sola, su clasificacion
como suelo no urbanizable, pudiendo ser objeto de una transformacion urbanistica compatible con la preservacion
de los valores ambientales necesarios para garantizar la integridad del drea, y comprendiendo vinicamente los actos
de alteracion del estado natural de los terrenos que expresamente se autoricen en el correspondiente procedimiento
de evaluacion ambiental. (...)».

26. Disposicion adicional tnica: «1. Los instrumentos de ordenacion del territorio y de ordenacion
urbanistica vigentes a la fecha de entrada en vigor de esta Ley podran ser homologados a fin de que
incorporen la declaraciéon de su adecuacion a preceptos de la Ley 15/2001, de 14 de diciembre, del
Suelo y Ordenacién Territorial de Extremadura modificados tras su entrada en vigor por ésta u otras
reformas anteriores. (...)».

27. Vid. el articulo “La crisis deja a Marina Isla de Valdecanas sin su hotel de gran lujo”, publicado
en El Periodico de Extremadura de 2 de mayo de 2013, articulo accesible en ttp://www.
elperiodicoextremadura.com/noticias/extremadura/crisis-deja-marina-isla-valdecanas-hotel-gran-
lujo_730149.html
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que se hayan paralizado los trabajos de urbanizacién y edificacién, que en buena parte
se encuentran ya concluidos.

2. UNA CUESTION INCIDENTAL: LA DOCTRINA JURISPRUDENCIAL SOBRE LA EJECUCION DE
SENTENCIAS URBANISTICAS Y AMBIENTALES Y LA POSTURA RESTRICTIVA RESPECTO A LA
E]ECUCION PROVISIONAL DE LAS SENTENCIAS ANULATORIAS DE INSTANCIA

El Tribunal Supremo viene sosteniendo una postura que, para favorecer la ejecu-
cion de las sentencias anulatorias en materia urbanistica, admite incluso la legitima-
cién para solicitar la ejecucion a quién no ha sido parte en el proceso, incluso por
quien no se ve afectado por la sentencia recaida, en nombre de la accion publica en
materia urbanistica.

Esta postura parte de lo establecido en la controvertida —fue objeto de un muy ra-
zonado voto particular suscrito por doce magistrados— Sentencia del Pleno de la Sala
de lo contencioso-administrativo de 7 de junio de 2005%, en la que se trataba de la de-
molicion de una iglesia debido a un incumplimiento de la normativa sobre distancias,
pero en la que quienes instaron la ejecucion de la sentencia no fueron los recurrentes
—que habian llegado a una solucién extraprocesal para evitar la demolicién—, sino ter-
ceros que invocaron su condicion de afectados. La misma doctrina se mantiene en un
caso de ruido excesivo, provocado por el trafico aéreo del Aeropuerto de Barajas, en
la Sentencia de la Seccién 7* de la Sala de lo contencioso-administrativo del Tribunal
Supremo de 7 de octubre de 2013%, que también se basa en la condicién de afectados
de quienes instan la ejecucion. Doctrina que ha sido reiterada con posterioridad por
la Seccion 5* de la Sala de lo contencioso-administrativo en asuntos urbanisticos al
menos en dos ocasiones®. Es especialmente relevante la Sentencia de 23 de abril de
2010, en cuanto se basa en la existencia de acciéon publica para la tutela de la legalidad
urbanistica (fundamento séptimo):

«... es publica la accién para exigir la observancia de la legislacion urbanis-
tica y de los planes, segun dispone el articulo 304 del TR de la Ley del Suelo de

28. Sentencia del Pleno de la Sala de lo contencioso-administrativo de 7 de junio de 2005, recurso nim.
2492/2003, ponente Segundo Menéndez Pérez.

29. Recurso de casacion num. 6980/2010, ponente Pablo Lucas Murillo de la Cueva.

30. Sentencia de 23 de abril de 2010, recurso de casacion num. 3648/2008, ponente Pilar Teso
Gamella, a propésito de la anulacién parcial de la revision del PGOU de Madrid, en lo relativo
a las UZI 0/07 “Montecarmelo” (PAU II-2), UZI 0/08 “Las tablas” (PAU II-3) y UZI 0/09
“Sanchinarro” (PAU II-4), al API O9/15 “Cerro de los Gamos” y al APR 09/02 “Camino de
los Caleros”. El Tribunal Supremo rectifica la posicion del tribunal de instancia establecida
mediante auto y reconoce legitimacion para instar la ejecucion a varias asociaciones ecologistas
que no habian sido parte en el proceso.
En la posterior Sentencia de la Secciéon 5* de la Sala de lo contencioso-administrativo de 22
noviembre 2011, recurso de casacion nam. 4985/2010, ponente Jesis Ernesto Peces Morate,
con cita de la primera sentencia de 2009, se afirma que las partes en el proceso de ejecucion
definitiva de las sentencias no tienen que ser las mismas que las del proceso declarativo, pues es
suficiente que se trate de personas afectadas por dicha sentencia, conforme a los articulos 72.2
y 104.2 L] (fundamento tercero).
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1992. La trascendencia de la proteccion de la legalidad wrbanistica que ha llevado al
legislador a ampliar la legitimacion que tal reconocimiento general comporta, en lo que se
refiere a su acceso a 6rganos jurisdiccionales, pues recordemos que tal prevision se extiende
no solo a nuestro orden jurisdiccional, sino también ante los organos administrativos,
debe tener alguna consecuencia en el recurso contencioso administrativo tanto en la fase
declarativa como en la ejecucion de lo decidido. Y es que tal legitimacion conferida
para la proteccion urbanistica ha de extenderse y proyectarse también, para ser
consecuentes con las razones que avalan tal reconocimiento, a la fase de ejecucion
en la medida que pretenda que lo acordado en sentencia firme sea cumplido. Las mismas
razones, por tanto, que permiten su presencia en el proceso para obtener una
resolucién judicial sobre el asunto, alcanzan a la ejecucién para hacer que efec-
tivamente se verifique lo decidido.

Pues bien, una vez que esta Sala viene reconociendo a las personas afecta-
das la posibilidad de personarse en la ejecuciéon cuando no han sido parte en
el recurso contencioso administrativo (sentencia de 7 de junio de 2005 citada
y dictada en el recurso de casaciéon n® 2492/2003), y reconocida también la ac-
cion puablica en nuestro ordenamiento juridico urbanistico para la proteccion
de la legalidad tanto como legitimacién para interponer el recurso contencio-
so administrativo (sentencia de 7 de febrero de 2000 dictada en el recurso de
casacién n® 5187/1994), como para personarse en la ejecucién (sentencia de
26 de enero de 2005 dictada en el recurso de casacion n® 6867/2001), resulta
forzoso concluir que la asociaciéon recurrente puede personarse en la ejecu-
cion para ejercitar las acciones tendentes inicamente al exacto cumplimiento
de la sentencia».

Esta posicion contrasta con la francamente timorata mantenida a proposito de la
ejecucion provisional de sentencias anulatorias recurridas en casaciéon. La argumen-
tacion de este diferente tratamiento se basa, puede adelantarse, en el diferente tenor
literal entre el art. 72.2 L] (“La anulacioén de una disposicién o acto producira efectos
para todas las personas afectadas”) y el art. 91.1 (“Las partes favorecidas por la senten-
cia podran instar su ejecucion provisional”).

La practica establecida parece ser que las medidas cautelares, en caso de ser ob-
tenidas, comportan de forma casi necesaria la prestacion de una caucion o cautela,
habitualmente denominada “contracautela”, convirtiendo en automatico algo que en
la Ley se configura como una mera posibilidad®. Dadas las cuantias que se manejan
en los desarrollos urbanisticos, esto convierte la medida cautelar en una posibilidad
tedrica. Pero también existen dificultades para la simple ejecuciéon provisional de las
sentencias de primera instancia cuando anulan un plan o proyecto urbanistico, di-
ficultad acrecentada por la interpretacion jurisprudencial que niega legitimacion al
Ministerio Fiscal para instarla.

31. Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-administrativa (en adelante,
LJ]), art. 133.1: “Cuando de la medida cautelar pudieran derivarse perjuicios de cualquier naturaleza,
podran acordarse las medidas que sean adecuadas para evitar o paliar dichos perjuicios. Igualmente
podra exigirse la presentacion de caucion o garantia suficiente para responder de aquéllos”.
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Esto es lo que ha sucedido en el caso Valdecanas, en el que por Auto de 14 de
noviembre de 2013* el Tribunal Supremo confirmé la falta de legitimacién del Minis-
terio Fiscal para instar la ejecucion provisional, con base en un doble argumento. El
primero, contingente: para poder solicitar la ejecuciéon provisional es preciso haber
sido previamente parte en el proceso, lo que no se daba en este caso, en que el Mi-
nisterio Fiscal se person6 con posterioridad a que recayera la sentencia de instancia.
Pero, segundo, con caracter estructural: el Ministerio Fiscal por definicién no puede
tener la consideracion de parte “favorecida” por el fallo, puesto que su Gnico interés
es la defensa de la legalidad (fundamento quinto):

«... el Ministerio Fiscal no fue parte en el proceso de instanciay, de hecho,
la cuestion litigiosa se centra en la admision o no de su personacion, con poste-
rioridad a la sentencia, en el incidente de ejecuciéon provisional de la mismayy,
ademas, tampoco puede entenderse que haya sido “favorecido por el fallo”. En
éste sentido, es claro el diferente alcance de la legitimacion para conseguir la
plena ejecucion de las sentencias que en el art. 109.1 LJCA se atribuye, ademas
de a las partes procesales “a las personas afectadas por el fallo”, mientras que,
el art. 91, a proposito de la ejecucion provisional” al referirlo exclusivamente a
las “partes favorecidas por la sentencia” lo limita a las partes procesales.

Por otra parte, la exigencia de que se trate de “partes favorecidas por el
fallo” se refiere al cumplimiento, siquiera sea de manera provisional hasta que
la sentencia sea firme, de una determinada situacion juridica individualizada
de la que el instante de la ejecucion provisional de la sentencia es acreedor por
razon de la propia sentencia recurrida.

Sin embargo, el Ministerio Fiscal con independencia de su amplia legitimacion en
defensa de la legalidad no es, propiamente favorecido por el fallo, precisamente por su
posicion de organo imparcial. Esa configuracion le otorga legitimacioén para inter-
venir en los procesos que determine la Ley, ex art. 19 f) LJCA, ejercitando las
acciones procesales procedentes en defensa del interés publico pero mas res-
tringida es la posibilidad de su intervencion en la ejecucion de las sentenciasy
aunque se ha reconocido la vigencia de la accion piblica para personarse en la ejecucion
de las sentencias recaidas en materia urbanistica (sentencias de 26 de enero de 2005, re-
curso de casacion 6867/2001, y 23 de abril de 2010, recurso de casacion 3648/2008),
cuestion distinta es que ese mismo alcance se proyecte para que el Ministerio Fiscal pueda
solicitar la ejecucion provisional de las sentencias, a la vista de lo dispuesto por el
LJCA y su interpretacion jurisprudencial.

A esta conclusion no se opone la Disposicion Adicional Octava de la Ley 26,/2007,
de 23 de octubre, de Responsabilidad Medioambiental en la que se establece que “de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 19.1.f) de la Ley 29/1998, de 13 de julio,
reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, el Ministerio Fiscal estara
legitimado en cualesquiera procesos contencioso-administrativos que tengan por ob-
jeto la aplicacion de esta ley».

Esta posicion del Tribunal Supremo no es estrictamente novedosa, sino que viene
siendo mantenida desde la sentencia de la propia Secciéon 5* de la Sala de lo conten-

32. Ponente Mariano de Oro-Pulido y Lopez.
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cioso-administrativo de 18 de marzo de 20093, habiendo sido reiterada al menos en
otras dos sentencias®.

No obstante, debe destacarse que la Sentencia de 18 de marzo de 2009 no se refiere
al Ministerio Fiscal, sino a un ayuntamiento que no han sido parte en el proceso que
ha dado lugar a la anulacion en instancia, por lo que el esfuerzo argumentativo se diri-
ge a argumentar las diferencias con lo resuelto por el Tribunal Supremo en la ya citada
Sentencia del Pleno de 7 de junio de 2005 (fundamento sexto in fine):

«... el articulo 72 que regula los efectos de las sentencias, cuando se refiere, en
el apartado 2, a las que se anulen una disposiciéon o acto nos indica que produciran
efectos para “todas las personas afectadas”. La expresion “personas afectadas” no pue-
de ser asimilada a la de “parte favorecida”. Asi es, la segunda expresion contenida en
el articulo 91.2 de la LJCA alude a una cualidad de la que carece la primera, pues la
persona no se identifica con la “parte” que suma a aquella su posicién concreta en el
proceso. Ademas, la persona “afectada” o concernida del articulo 72.2 alude a un tér-
mino neutro que comporta que los efectos de la sentencia le alcanzan, ignorandose
en qué sentido le afectan, mientras que el articulo 91.2 de la LJCA es sustancialmente
diferente, porque nos pone de relieve el beneficio que experimenta la parte, al indi-
carnos que ha sido “favorecida” por la sentencia.

Las diferencias que acabamos de exponer ponen de relieve que el caso examinado
versa uinicamente sobre el alcance del articulo 91.2 de 1a LJCA, y, por tanto, resulta
ajeno alo resuelto por esta Sala en Sentencia del Pleno de 7 de junio de 2005 (recurso
de casacion n® 2492/2003) que comparaba los incisos primeros de los nimeros 2y 3
del articulo 72 de la LJCA a los efectos de la ejecucion definitiva. Téngase en cuenta
que la legitimacion en tales casos es mas amplia, por aplicacién de los articulos 72 y
104 de la LJCA, pues se trata de garantizar que la decision judicial se cumpla».

De igual modo, quien insta la ejecucién provisional en el asunto que da lugar a las
también citadas sentencias del Tribunal Supremo de 11 de mayo de 2009 y 14 de enero
de 2010 son asociaciones ecologistas que solicitan la ejecuciéon provisional de la sen-
tencia anulatoria de la revision de las Normas Subsidiarias de Planeamiento de las Na-
vas del Marqués en cuanto clasificaban como suelo urbanizable delimitado la totalidad
de los terrenos comprendidos en el Sector SUZD-4 “Ciudad del Golf”. La decision del
Tribunal Superior de Justicia de Castilla y Leon de acordar una ejecuciéon provisional
es recurrida por la promotora inmobiliaria y por la Junta de Castilla y Le6n, recurso
que es estimado sobre la Gnica base de la falta de legitimacion de las entidades que
habian instado la ejecucién provisional.

33. Recurso de casacion nam. 1104/2007, ponente Pilar Teso Gamella. La cuestiéon debatida era la
ejecucion provisional de la sentencia que habia anulado el Proyecto de Incidencia Supramunicipal
parala gestion de residuos urbanos en Arazuri y Gongora. Respecto a la cuestion de fondo, el recurso
de casacion fue desestimado por STS de 7 de octubre de 2009, recurso de casacion num. 1570/2005,
ponente Rafael Fernandez Valverde.

34. En las sentencias se la Seccion 5* de la Sala de lo contencioso-administrativo de 11 de mayo de 2009,
recurso de casacion nim. 3924/2007, ponente Eduardo Calvo Rojas, y 14 de enero de 2010, recurso
de casacién nam. 5228/2007, ponente Pedro José Yague Gil.
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No obstante, la extension de la doctrina que veta la extension de legitimacion para
instar la ejecucion provisional a quien no ha sido parte, establecida para entidades
privadas, al Ministerio Fiscal parece que no deberia haber sido considerada una apli-
cacion automatica y habria requerido de algo mas de elaboracion.

3. LA POSICION DEL TRIBUNAL SUPREMO SOBRE EL FONDO DEL ASUNTO: LAS CATEGORIAS DE SUELO
NO URBANIZABLE Y EL. ALCANCE DEL REGIMEN BASICO QUE ESTABLECE EL CARACTER REGLADO

El Tribunal Supremo aborda el caso Marina de Valdecanas en dos sentencias del
mismo dia, 29 de enero de 2014, en las que se resuelven sendos recursos de casacion
(ntmeros 2419/2011 y 2940/2011) y cuyos ponentes son Eduardo Calvo Rojas y José
Suay Rincon. No obstante, la segunda de las sentencias citadas remite gran parte de
su argumentacion a la primera, que cita extensamente. En consecuencia, es también a
esa primera sentencia a la que se hace referencia en las lineas que siguen.

Lo recurrido en casacion por la Junta de Extremadura, los Ayuntamientos de El
Gordo y Berrocalejo, y por una entidad privada, la mercantil “Marina Isla Valdecanas,
S.A.”, era la sentencia de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supe-
rior de Justicia de Extremadura, de 9 de marzo de 2011 (recurso contencioso-adminis-
trativo 561,/2007). La sentencia recurrida, por la que se estimo el recurso presentado
por una asociacion ecologista, se basé en tres 6rdenes de argumentos. Primero, la falta
de motivacion del interés regional y de la compatibilidad con la proteccién ambiental.
Segundo, la incompatibilidad con la legislacion basica de la reclasificacion del suelo
no urbanizable de especial proteccion a urbanizable. Tercero, la nulidad del estudio
de impacto ambiental por no incluir un estudio de alternativas.

El Tribunal Supremo no entra en la regulacion que se hace en la legislacion ex-
tremena de los Planes de Interés Regional, coincide sucintamente en la necesidad de
que la evaluaciéon ambiental contenga un estudio de posibles alternativas, citando al
efecto su propia jurisprudencia (fundamento décimo in fine), pero pone el énfasis
de su argumentacion en el régimen del suelo no urbanizable (fundamento noveno):

«Una jurisprudencia muy consolidada viene declarando que el articulo 9.2 de la
Ley 6/1998, de 13 de abril —incluso en el periodo en el que estuvo suprimido de di-
cho precepto el inciso ... asi como aquellos otros que considere inadecuados para el
desarrollo urbano”™- otorga a la Administraciéon autora del planeamiento un margen de
discrecionalidad para clasificar el terreno como suelo no urbanizable a fin de excluirlo del proceso
urbanizador. (...). Dicho de otro modo, se reconoce a la Administraciéon un amplio
margen de discrecionalidad a la hora de decidir que un terreno que anteriormente
estuviese clasificado como suelo no urbanizable comiin pase a tener la clasificacion de
urbanizable a fin de hacer posible su incorporacion al proceso urbanizador.

Las cosas son distintas cuando concurren circunstancias o estan presentes valores que hacen
procedente y preceptiva la clasificacion del terreno como suelo no urbanizable. El caso mas claro,
aunque no el anico, es el de los terrenos sujetos a algtin régimen de especial proteccion,
conforme alo previsto en el articulo 9.1 de la Ley 6,/1998. (...) Por tanto, en el esquema
de la normativa estatal basica, interpretada por la jurisprudencia en los términos que
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acabamos de exponer, no hay duda de que la clasificacion del terreno como suelo no urbanizable
tiene caracter reglado cuando concurran las circunstancias a que se refiere el articulo 9.1 de la
Ley 6/1998 (es decir, cuando se trate de terrenos “que deban incluirse en esta clase por
estar sometidos a algiin régimen especial de proteccion incompatible con su transfor-
macion de acuerdo con los planes de ordenacion territorial o la legislacion sectorial en
razén de sus valores paisajisticos, historicos, arqueologicos, cientificos, ambientales o
culturales, de riesgos naturales acreditados en el planeamiento sectorial, o en funciéon
de su sujecion a limitaciones o servidumbres para la protecciéon del dominio piblico”).
Pues bien, la inclusion de los terrenos, de acuerdo con la normativa comunitaria europea, en una
Zona de Especial Proteccion de las Aves (ZEPA) o en el ambito de un Lugar de Interés Comunitario
(LIC) y su afeccion a la Red Natura 2000 comporta la sujecion de esos terrenos a unos regimenes
de proteccion que, de conformidad el articulo 9.1 de la Ley 6/1998 que estamos examinando, de-
termina que sea preceptiva su clasificacion como suelo no wrbanizable de especial proteccion. Sobre
esta conexion o vinculacion entre afeccion a la Red Natura 2000 y la clasificaciéon como
suelo no urbanizable de especial protecciéon pueden verse, entre otras, nuestras senten-
cias de 20 de mayo de 2011 (casacién 3865/2007) y 20 de octubre de 2011 (casacién
5145/2007). En fin, aunque no es de aplicacién a este caso por razones temporales,
parece oportuno también que el articulo 13.4 del Texto Refundido de la Ley del suelo aprobado por
Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio (ahora, articulo 8.4, tras la modificacion del cita-
do texto refundido operado por la disposicion final duodécima dela Ley 8/2013, de 26 de junio, de
rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbanas), si bien no se expresa ya en términos de clasifi-
cacion urbanistica, mantiene ese principio de necesaria preservacion de los valores ambientales que
sean objeto de proteccion y de respeto a la delimitacion de los espacios naturales protegidos o espacios
incluidos en la Red Natura 2000.

Pero, ademas, la clasificacion reglada o ex lege del suelo no urbanizable no opera tini-
camente respecto de aquellos terrenos a los que se refiere el articulo 9.1 de la Ley 6,/1998,
esto es, los que estan sujetos a algiin régimen de proteccion especial. Como seriala la sen-
tencia de esta Sala de 25 de marzo de 2010 (casacion 5335/06), aun no concurriendo esa sujecion
Jformal a un régimen de especial proteccion también es procedente la consideracion de los tervenos como
suelo no urbanizable cuando tal clasificacion sea necesaria para salvaguardar aquellos valores pai-
sajisticos, historicos, arqueologicos, cientificos, ambientales o culturales a los que alude el articulo 9.1
(articulo 9.2 de la Ley 6/1998, primer inciso). En este caso la consideracion de suelo no urbanizable
no serd una consecuencia dirvecta y automdatica derivada del hecho de estar sujeto el terreno a un régi-
men especial de proteccion —supuesto del articulo 9.1— sino que requerira una ponderacion de los va-
lores y circunstancias concurrentes, lo que inevitablemente comporta un cierto margen de apreciacion;
pero la clasificacion como suelo no urbanizable no es aqui discrecional sino reglada, de modo que, si se
constata que concurren tales valores, serd preceptivo asignar al terreno tal clasificacion.

En fin, como tuvimos ocasion de recordar en dos sentencias dictadas por esta Sala con
fecha 8 de abril de 2013 (recursos de casacién 7031/2009 y 4378,/2010), en ese esquema
establecido en la normativa estatal —que dado su caracter de norma basica es de obligada
observancia— deben encontrar acomodo las diversas categorias de suelo no urbanizable
que contemple la legislacion urbanistica (autonomica), aunque ésta utilice una sistema-
tica distinta a la de aquélla —se referian las dos sentencia a la legislacion urbanistica an-
daluza-y presente entremezclados, como si fueran equivalentes, supuestos en los que la
clasificacion de suelo no urbanizable es reglada (no urbanizable de especial proteccion)
junto a otros en los que es discrecional (no urbanizable comtn)».

Planteadas asi las cosas, los intentos de convalidacion legislativa del PIR de Valdeca-
nas tienen muy escaso recorrido: puede darse por convalidada la falta de adecuacion a
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la normativa sobre proyectos de interés regional, pero muy dificilmente podra eludir-
se una regulaciéon del suelo no urbanizable especialmente protegido que el Tribunal
Supremo liga directamente a la legislacion basicay que, aclara, considera que ha teni-
do continuidad tras la entrada en vigor de la Ley 8,/2007, de 28 de mayo, de suelo, y
del vigente Texto refundido de la Ley de Suelo, aprobado por Real Decreto Legislativo
2/2008, de 20 de junio.

BIBLIOGRAFIA CITADA

CaNTO LOPEZ, Maria Teresa (2009): “La inaplicacion del silencio positivo como via para
la obtencién de licencias urbanisticas contra legem (a proposito de la Sentencia del
Tribunal Supremo de 28 de enero de 2009)”, en Revista Aragonesa de Administra-
cion Pablica nim. 34, pags. 449-480.

Garcia Arvarez, Gerardo (2013): “Jurisprudencia contencioso-administrativa: nuevos
desarrollos de la proteccion del suelo no urbanizable y de la tutela cautelar”, en
Observatorio de Politicas Ambientales 2013, dirigido por F. LOPEZ RAMC)N, Pam-
plona, Aranzadi, pags. 265-307, esp. pags. 266-284.

Lozano Cutanpa, Blanca, SANcHEZ LaMELAS, Ana y PERNAS GARCiA, Juan José (2012): Eva-
luaciones de impacto ambiental y autorizacion ambiental integrada: doctrina, textos legales
anotados y jurisprudencia, Madrid, Editorial La Ley-Wolters Kluwer.

MontaNEs CasTiLLo, Lourdes Yolanda (2012): “Silencio “contra legem” en materia de
licencias urbanisticas. Una nueva vuelta de tuerca a la doctrina legal del Tribunal
Supremo a propésito del proceso de modernizaciéon de las administraciones”, en
Administracion y Justicia: un analisis jurisprudencial: liber amicorum Tomds-Ramon Fer-
ndndez, coord. por Eduardo Garcia de Enterria Martinez-Carande, Ricardo Alonso
Garcia, vol. 1, pags. 1727-1750.

Sanz RuelaLes, Inigo (2006): “Silencio administrativo y prohibiciéon de adquirir licen-
cias contrarias al ordenamiento urbanistico”, en Revista de administracion publica
nam. 171, 2006, pags. 181-214.

369






